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内 容 摘 要 
内 容 摘 要 
城市土地储备制度是近年来我国土地管理和土地使用制度改革中出现的
新事物 其重要性不亚于 1987 年开始的国有土地有偿使用制度改革 被称为
是我国土地使用制度的 第二次革命 作为一项创新制度 城市土地储备制
度的运作涉及到诸多法律问题 但遗憾的是 土地和房地产法律学界却一直
对此置若罔闻 而土地储备现实的发展又迫切需要从法律的角度对其中的一
些基础性问题进行分析 完善 有鉴于此 本文试从法律的角度对土地储备
进行简要分析 以期抛砖引玉 唤起更多学者的研究热情  







因此 前期的土地储备工作均出现适法空缺  
从土地储备行为的过程 土地收购 土地整理储备和土地供应 来
看 由于土地储备行为不同阶段 不同方式时的法律性质不同 土地储备机
构在整个土地储备过程中所扮演的角色也很复杂 既有土地行政管理的角色
也有国有土地所有者的代表身份 还有纯粹的市场主体身份 因此 需要在
相关法律中明确土地储备中的一些基础性法律问题 如国有土地使用权出让
合同的性质 国有土地所有者的代表 土地发展权 政府的土地先买权等  
 
















Urban land banking system, which is called as “the second revolution” on 
Chinese land use system, and not less important than the reform on the system of 
the use of state-owned land with compensation started from 1987, is a novel thing 
in the recent Chinese reform on land administration and land use system. As a 
creative system, the operation of urban land banking comes down to many legal 
problems. But it is a pity that the field of land and real estate law ignores these 
problems. In fact, nowadays some basic legal problems have became the obstacles 
to the development of urban land banking. Seeing this, the author tries to make a 
brief analysis from the view of law, so as to arise more academicians’ enthusiasm 
to research on it. 
Selected four representative cities, i.e. Shanghai, Hangzhou, Wuhan and 
Xiamen, and based on both macro-view and the practice of land banking, this 
thesis analyzes the existing legal problems in Chinese urban land banking system 
and give relevant advice to perfect it. 
In macro-view, there are no national laws or regulations but local rules and 
regulation and administrative normative documents in Chinese urban land banking 
system. Multi-body legislation is the reason of the chaos and discordant in the 
normative documents on national land banking, as well as of the conflict between 
them and the superordinate laws. At the same time, the practice of land banking 
usually came forth before the enactment of the relevant laws and regulations, 
which leaves a vacancy of application of law in the beginning of the work on land 
banking. 
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reservation and land disposition, in order to inosculate the different legal 
characters of land banking action on different phases and modes, the land banking 
agency should play the different roles as the land administrator, the representative 
of the owner of state-owned land and the pure market subject.  
To solve those problems, it is necessary to make clear some basic legal 
problems in land banking in relevant laws and theory research, such as the legal 
character of the contract for the concession of the right to use state-owned land, 
the representative of the owner of state-owned land, urban land developing right 
and the government’s land preemption right, etc. 
Nowadays, to add one article, such as “State pursues land banking system”, 
is feasible just at the time of the revision of the Land Administration Law of 
People’s Republic of China. But giving the matter further thought and discussion, 
it is necessary to legislate one special law on land banking. 
In the forthcoming Land Banking Law, the identical practices, such as basic 
process of land banking, i.e., land acquisition, land reservation and land 
disposition, and the prophase development in land reservation, should be 
confirmed; the ones unable to be united, such as the installment in land purchase, 
should be reserved; and the ones under controversy, such as land banking by the 
developers, the self-transferal of the allocation of the land-use right and the 
founding of the new “reservation of land-use right”, should be clarified. 
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引   言 





我国的土地储备制度起步于二十世纪九十年代中后期 1996 年 8 月 我
国第一家土地储备机构 上海市土地发展中心诞生 1997 年 8 月 杭州土
地储备制度开始启动 其建设成果和经验在 1999 年全国土地集约利用市长研
讨班上引起了强烈反响 1999 年 6 月 国土资源部以内部通报形式转发了 杭
州市土地储备实施办法 和 青岛市人民政府关于建立土地储备制度的通知
并向全国推广杭州 青岛两市开展土地储备的经验 2001 年 4 月 20 日 国
务院关于加强国有土地资产管理的通知 国发[2001]15 号 明确要求 为
增强政府对土地市场的调控能力 有条件的地方政府要对建设用地试行收购
储备制度 市 县人民政府可划出部分土地收益用于收购土地 金融机构要





新一轮改革的方向 是 城市用地制度改革的二次创新  
我国城市土地储备制度的发展历史还不足 10 年 理论和实践立法都还不
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尽完善 因此 在正式行文之前 有必要厘清本文研究中所涉及到的几个重
要词汇 土地储备 土地收购和土地供应 的含义  
土地储备 一词有广义 动态 和狭义 静态 两种解释 当其作广
义解释时 是指一种动态的行为 意义包含了土地储备的整个工作流程 即
土地收购 土地整理和储备 土地供应 此即国外所称的 land banking 而当
其作狭义解释时 仅指土地储备机构将收购到的土地储存起来以备其后的整
理和出让之用 是一种静态的行为 即国外所称的 land reservation  
同 土地储备 一样 土地收购 也包含广义和狭义两种解释 当其作
广义解释时 系指土地储备工作中的第一阶段 事实上包含了收 征 购
换等不同的取得国有土地使用权的方式 即国外所称的 land acquisition 而
当其作狭义解释时 仅指 购 这一种方式 即国外所称的 land purchase




程表述为 土地出让 笔者认为不妥 因为 在我国现行的土地法律制度
下 土地出让有着特定的含义 它是一种与土地划拨相对应的土地使用权原
始取得方式 不论是实行土地国有还是土地私有的国家 都肯定了划拨土地
的存在 就我国而言 划拨土地也将长期存在 而储备土地在推向一级市场
时也可能由于规划的要求而符合 土地管理法 第 54 条和 城市房地产管理
法 第 23 条所规定的土地划拨使用的条件 显然 采用 土地出让 不足以
充分表述储备土地流通的实践操作 有鉴于此 笔者在本文的论述中将借用
武汉市土地储备管理办法 中所采用的 土地供应 一词来概括储备土地
                                                 
 上海市国有土地使用权收购 储备 出让试行办法 第 13 条 厦门市国有土地储备实施办法
第 16 条 杨继瑞. 完善我国城市土地储备制度的构想[J]. 江海学刊 2003 3 66. 
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进入一级市场的两种方式 出让和划拨  
根据我国目前土地所有的双轨制 在理论上 土地储备可以分为国有土
地储备和集体所有土地储备 前者又可以分为城市国有土地的储备和其他国





















的衰落后 1874 年荷兰建成了 北海运河 这极大地刺激了其航运业和工
业的发展 其首都阿姆斯特丹和港口城市鹿特丹的城市建设也随之迅速扩展
开来 同时 其第三大城市海牙也出现了大量农民移居城市的现象 城市版
图的迅猛扩张 直接导致为市民提供可负担的住房成为执政党需要解决的首
要问题 而另一方面 荷兰地势低平 是世界著名的 低地之国 其大部分
待开发的土地都处于海平面以下 需要建立一个复杂的地下排水系统 并且
这些土地都含有厚度为 60 70 英尺不等的泥煤层 因此 工程建设前的土
地平整工作很繁重 私人房地产公司往往无力承担 为解决这些问题 在阿
姆斯特丹 经由执政的自由党提议 该市于 1896 年开始实行由市政府收购土
地的城市土地储备制度  
北欧国家瑞典也是较早建立土地储备制度的国家之一 但促使它建立土
地储备制度的原因却与荷兰大相径庭 据统计 1850 1900 年间 约有 100
万瑞典人移居国外 这大约相当于当时瑞典全国人口的三分之一 十九世纪
八十年代是瑞典人向外移民的高峰期 这一时期 平均每年有 3.8 万人移居
国外 而移入瑞典的只有 5000 人左右 为了遏止汹涌的向外移民潮 瑞典政
府开展了 住房运动 Own Home Movement 期望通过为国民提供廉价
                                                 
 STRONG ,ANN L. Land Banking: European Reality, American Prospect[M]. Baltimore and London: The 
















市议会的一致支持下 该市于 1904 年设立土地储备机构 开展土地储备工作
 
相较荷兰和瑞典 我国城市土地储备制度的出现主要是由于以下原因  
第一节  调控城市土地市场的需要 
改革开放以来 随着土地有偿使用制度的建立和发展 极大地推动了我
国土地和房产市场的发展 但由于经验不足和制度上的漏洞 这两个市场也
出现过总量失衡和投机现象 为此 国务院在 1992 年 11 月下发了 关于发
展房地产业若干问题的通知 在强调深化土地使用制度改革的同时 强调了
出让土地使用权集中统一管理等问题 1993 年 6 月 中央开始加强经济宏观
调控 其中 加强房地产市场的宏观调控是其中的一项重要内容 1993 年 7
月 原国家土地管理局下发了 关于加强宏观调控 管好地产市场的通知
再次强调 严格土地审批制度 确保政府垄断土地出让 的原则 1995 年 1
月 城市房地产管理法 开始实施 对出让土地使用权作了法律上的规范
所有这些措施的目的只有一个 就是培育和发展土地要素市场 充分发挥市
场机制配置土地资源的基础性作用 这些措施为过热的土地市场和房地产市
场降温起到了明显的积极作用 为 1996 年中国经济实现 软着陆 做出了贡
献  
由于历史和制度的原因 以前规划 计划没有控制好 土地供应总量过
大 结构不合理 导致闲置或低效利用 通过土地储备机制 把暂时不用的
结构不合理的土地收到政府手里 再根据市场的变化情况 用地的需求情况
有计划地把储备的土地释放出去 有效提高政府对土地市场的调控能力 稳
                                                 
 STRONG ,ANN L. Land Banking: European Reality, American Prospect[M]. Baltimore and London: The 
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中普遍存在大量占而不用 征而不用 多占少用土地的现象 土地资源浪费
严重 闲置土地 低效利用土地的比重很高 现实中存在着大量可以盘活的
城市存量土地 1997 年中央冻结建设占用耕地两年 而全国的空置商品房面
积仍有大幅增长 即是明证  
城市建设用地来源于两大块 即城市存量土地和增量土地 而增量土地
即征收农村集体所有土地转化为国有土地 在征收中 往往会占用耕地 中
央一直很重视保护耕地 强调盘活城市存量土地 1997 年 4 月 中共中央
国务院下发了 关于进一步加强管理 切实保护耕地的通知 即中共中央
国务院[1997]11 号文 通知要求冻结非农建设占用耕地一年 后经国务院批
准 又延长至 1998 年底 1999 年 新的 土地管理法 开始实施 新法对
新增建设用地严格的总量控制 用途管制 占补平衡和土地有偿使用费中央
分成等措施不仅使新增建设用地的数量大为减少 而且占用耕地的成本也有





                                                 
 欧阳安蛟.中国城市土地收购储备制度 理论与实践[R].北京 经济管理出版社 2002.3. 
 冷宏志 宫玉泉.建立土地收购储备制度  垄断存量土地供应[A].冷宏志.土地收购储备 经营城















可窥豹一斑 2003 年广州房地产交易中心挂牌拍卖 26 块土地 最后只卖出
去了 17 块 合计总规划建筑面积 81.2 万平方米 而去年全年广州市开工建
设的房地产面积却有 1000 多万平方米 在现行的土地交易管理制度和法律
法规规定下 划拨存量土地使用者可以通过补办出让手续向土地市场供地
成为合法的土地供应者 这使得城市存量土地供应市场成为多头供应的买方
市场 这样 由于交易过程成本过高 以及土地使用者对土地价格不切实际
的期望 在买方市场条件下 这些存量土地实际上很难真正进入市场流通
要想真正盘活城市存量土地 提高土地利用率 不能单纯依靠土地使用者的
自主转让 政府必须介入进来 充当受让者 按照有关法律法规的规定 将
闲置 低效利用的土地收回来 并根据城市规划和土地利用计划的要求 通
过土地一级市场出让或划拨出去  
第三节   支持国有企业改革的需要 
土地资产是国有困难企业剩余的最大资产 盘活土地资产对国有困难企
业的脱困 再生和发展 企业人员的安置等都有着重大的意义 党的十五届
四中全会指出 非上市企业经批准 可将国家划拨给企业的土地使用权有偿
转让及企业资产变现 其所得用于增资减债或结构调整 但在现实中 由于
种种因素制约 国有企业土地资产变现存在很多困难  
首先 土地转让必须存在买主 国有困难企业进行土地使用权转让时
往往需要受让方解决职工安置问题 这对于只希望利用土地进行房地产开发
的开发商来说 是个费时 费力又费钱的事 处理得不好 还易造成职工的
不满 从而影响其社会声誉 甚至影响到其正常的工作运转  
其次 这些国有困难企业不是专业从事房地产开发的 对土地转让的政
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